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I ntervengées Urbanisticas
no Litoral Turistico

RESUMO :
Apresentam-se pontual, breve e sucessivamente temas dos mais relevantes
a tratar numa investigacdo que integre juridicamente ordenamento,
urbanismo, litoral, lazer e turismo.

Assim, apos uma introdugdo por memdria justificativa do interesse
prdtico e cientifico da temdtica da intensificagdo da ocupacdo da zona
costeira portuguesa, sublinba-se a inescusabilidade da compreensao pelo
Juridico dadimensdo factual do objecto. Depois tocamos a problemdtica
da delimitacdo fisica e juridica do espago territorial em questéo.
Sinteticamente é aludida a diferenciagdo de espacos componenies do
litoral , dentre os quais se apresenta o terrestre como eixo polarizador
do cruzamento problemdtico do artigo. Finalmente, aponta-se o
discernimento breve dos tipos de ocupagio, uso e fruicdo do litoral com
relevo para os aproveitamentos de turismo e lazer.

Introducdo segundo o motivo retérico

O litoral, bem territorialmente escasso e diversificadamente rico (designadamente de recursos
bioldgicos, geoldgicos, floristicos, faunisticos, energéticos, paisagisticos, ecologicos, terapéuticos,
turisticos e de lazer), nao pode deixar de suscitar a apeténcia dos agentes econdmicos € as atengoes
sociais e culturais bem como a curiosidade dos interesses sui generis das ciéncias naturais e sociais,
e, bem assim, reclamar em concomitincia e consequéncia, a atengo interventora do juridico’; tanto
mais quanto a tais riquezas se associam riscos de degradagio sem homologia no comum espaco interior.
Tlustremos no tempo € no espaco proximos:

No final dos anos oitenta, a peninsula ibérica tinha metade dos 7 880 km da zona costeira espanhola
com estatuto juridico de espago urbano ou de espago urbanizavel’; Portugal, com uma linha litoral
de 943 km apresentava j4 entio 30% da sua costa continental efectivamente ocupada com construgdes',
sendo incerta a dimensio do espaco urbanizavel’. Em Franca, dos seus 5 500 km de costa, 50% estdo
urbanizados (com especial incidéncia na fachada mediterrinea; e com ocorréncia “desenvolvimentista”
sobretudo na década de setenta)’. E os cerca de 7 000 km da costa italiana (ou mais de 8000 se
incluirmos Sicilia, Sardenha e Elba) apresentam semelhante quadro.

Acestes indices de ocupagio, associam-se fluxos migratérios para o litoral, frequentemente crescendo
em progressio geométrica’; e tendo estes fluxos, vocacdes, quer de permanéncia, quer de
sazonalidade, quer de pendularidade’.

Airreversibilidade de alguns dos maltiplos danos (designadamente ambientais) desta pressdo antropica
(nomeadamente de incidéncias habitacional, turistica, portudria, industrial e agricola) € hoje um
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resultado cientificamente avaliado; por exemplo, segundo o francés Conservatoire du Litioral et des
Rivages Lacustres, desaparece anual e irrecuperavelmente, pelo menos, 1% dos meios naturais litorais’.
Esta é uma razio rigorosamente urgente que responsabiliza directamente s Estados. E s administrados,
organizados ou nio em grupos intermédios, sendo titulares de direitos subjectivos publicos e
interesses difusos e bem assim pelos seus interesses particulares, devem igualmente assumir-se como
constituidos em especificos deveres de protecgio, prevengio e recuperacio daqueles danos — ou nio
fosse a problemdtica ambiental uma questio culturalmente radicada.

E para esta assim manifestamente candente realidade que iremos pontualmente focar por um éculo
transversante dos direitos do ordenamento do territério, urbanismo, ambiente, turismo e lazer, Como
proteger os ecossistemas litorais permitindo simultaneamente num Estado de direito democritico e
social (e écologicamente empenhado) a maximizagio qualitativa do seu uso e da sua admissivel
fruicio por sujeitos juridicos interessados segundo diversos e (frequente mas nio necessariamente —
Schmidt-Assmann) conflituantes mébiles e estatutos?

1. Da Indelével Natureza Extra-Jyridica do Objecto

As determinantes do conceito de litoral sdo recebidas pelo Direito, das ciéncias naturais, e, sobretudo,
da geografia e da ecologia. No que tange a esta exogeneidade da defini¢io (que nio 4 inversdo da
prioridade dos seus componentes pelo teleologismo"), a francesa Loi Littoral" é transparente
(“O litoral € uma entidade geogrifica...”). Teleologismo funcionalista é o assumido por J. M. Becet”
que depois de sublinhar que a Joi /ittoral ndo dd qualquer definicio juridica, acrescenta que do lado
terrestre qualquer delimitagdo geral é impossivel; assim, segundo qualquer critério utilizivel, serdo
sempre dominantes as determinantes locais — e serd apenas o direito do urbanismo ou do
ordenamento do territério que lhe poderd dar regras comuns.
O programa “Coastal region and Small Island da UNESCO (1996) defendeu que coastal zone corresponde
a0 espaco “onde a terra encontra 0 mar e onde a dgua doce e a dgua salgada se misturam, realizando a
funcio de tampio e de filtro entre a terra € 0 mar”. A definicio de litoral pode sobrelevé-lo como lugar
privilegiado de conflitos de fruigio e de interacgBes sectoriais e politicas (M. Bodiguel) mas pode sublinh4-
-lo enquanto ente territorial distinto (pela essencial determinagio discernitiva do encontro mar-terra) e
que (comoa propésito ¢ lembrado F. Verger) varia no espago e no tempo em funcio de factores naturais e
‘humanos (apreendido como natureza e sociedade ao lembrarse J. Catanzano e O. Thébaud).
Concluamos:
a) Aintensidade dos conflitos de usos do litoral, ndo terd peso especifico que determine, s6 por si, 0
discernimento qualitativo da homdloga conflitualidade no ordenamento de outros espagos. Aquela
é uma consequéncia.
b) Pois o discernimento de tal matiz est4 sim na esséncia marcadamente singular de espacos terrestres e
maritimos (e aéreos) biunivocamente determinados; que resultam num espago juncional maritimo-terrestre.
¢) Os conflitos de aproveitamentos e as interacdes sectoriais (apesar de componente necessaria da
nogdo de litoral) so decorréncias de tal esséncia. Certo que sublinhamos que a componente espacial
do (e no conceito de) litoral ¢ teleologicamente menos relevante que a questio da coeréncia das
politicas fungio dos aproveitamentos e recursos especificos; contudo, esta dimensdo problemética
resulta de um sistema de relagdes ponderosamente determinadas por um especifico espago juncional
terra-mar-ar, por isto, € o espago litoral, a zona das dinfimicas simbiéticas que s6 nele ocorrem
(designadamente fisicas, ecoldgicas, econdmicas e sociais).
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d) Pelo que, sublinhamos a necessidade de reconhecer pesos especificos distintos as duas componentes
da nocdo de litoral: elas tém liminarmente estatutos conceptuais inconfundiveis.

¢) As relevincias discernitivas face aos espagos territoriais interiores (e a consequente amplitude da
gestdo integrada) sio varidveis em fungio da unidade geografica costeira considerada”.

2. Da Delimitacao Fisica das Zonas Costeiras

Uma definicio de litoral que termina em esfor¢o delimitativo e assim assumidamente imprecisa, € da
COI (Comissio do Oceano indico) da mesma UNESCO: “litoral é a zona que marca o limite entre
bidtopos continentais e marinhos (...) parte terrestre da zona costeira em relacao funcional com a
costa e dentro da qual se exercem actividades diversas (sendo as condigdes locais sobredeterminantes
na delimitacio deste espaco, tal pode fazer admitir um leque de resultados que se abre entre aigumas
centenas de metros e vrios quildmetros de profundidade)”. Segundo a OCDE este eixo mar-terra
pode, do lado continental, “abranger apenas uma pequena faixa de terra ap6s a praia ou estender-se
3 4rea das bacias hidrograficas®. (...) Os limites da zona costeira dependem dos objectivos visados.
Do ponto de vista da gestdo e da ciéncia, a extensio desta zona serd fungdo da natureza do problema
() € dos objectivos dessa gestao™.

Ou seja:

Se o Direito recebe divergentes e dinimicos critérios do seu extetior disciplinar, recebe também deste,
cientificamente esclarecida, a sobredita impossibilidade de uma delimitagio genérica”; a qual é
dificilmente aceitivel por uma disciplina socialmente interventora que procurando assentar em pilares
oMo a certeza e a seguranca terd que conseguir uma adequada superacio da fluidité que aacolhe no litoral,
Intendamos.

3. Delimitacao Juridica do Litoral

3.1 Segundo o objecto da delimitacdo

Do exposto deve ressaltarse que, por um lado, € assim certo que os diversos interesses sectoriais
carreados ou manifestados por diferentes disciplinas devem merecer adequada resposta na-
ponderagio juridica definitdria, delimitativa e consagradora do concernente regime juridico. E quanto
3 delimitadora, conforme antes assim mesmo questionando exemplificimos, paroxisticamente: como
tratar jus-ordenamentalmente (designadamente fixando uma faixa geral de protecgo litordnea) a
costa atlntica e a costa mediterrinea, as ilhas — onde todo (ou quase) o espago € litbreo — ou a
costa dinamarquesa”. Ou mesmo as costas dos mares interiores ou de lagos de grande dimensdo
(definida segundo critérios internacionalmente no uniformes)?

Em resposta veja-se por exemplo no direito francés a excepeio geral para a insularidade ao regime
das vias litorais da loi litoral”.

3.2. Segundo o sujeito cientifico delimitador

Por outro lado, ndo se trata apenas de uma problemdtica com um relevo juridico novo, estamos
também face a disciplinas juridicas pertinentes sem robustez e sedimenta¢io das respectivas teorias
gerais e institutos fundamentais.

Sendo vejamos: o(s) direito(s) do ordenamento do territ6rio, do urbanismo e do ambiente, sao
elaboracoes recentes nas ciéncias juridicas.

Vi
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E mesmo se se entender que o direito administrativo conseguiu j4, hi muito ou pouco, a sua
maturidade, o que nesta sede pode legar sao as re-elaboragdes de dominio pablico, dominio hidrico,
dominio ptblico maritimo e margem (maritima, nesta sede). Contudo, nem o primeiro conceito tem
deixado de encontrar adversas vicissitudes, pese embora a centralidade que assumiu na infincia do
Direito Administrativo”. Nem o segundo foi além de uma delimitacio que definia o campo de aplicacio
de um regime juridico e ndo exactamente os limites de uma circunscrigdo espacial. Nem o terceiro
deixou de ser em Portugal (passando por 1971) um instituto equivoco” e tributdrio do direito romano
(e do francés decimonico).

Além do que, espacialmente, estes tangem s6 parcialmente 2 “orla costeira” e, a fortiori, muito menos
4 zona costeira ou ao litoral. As respectivas importincias dogmaticas sdo reduzidas quando
contextualizadas no actual ordenamento juridico urbanfstico e ambiental.

Se concluissemos aqui, j4 poderfamos dizer:

Cremos ter sido j4 suficientemente elucidativos e reiterantes sobre a perspectiva que perfilhamos:
o Direito ndo deve e ndo pode em rigor fixar uma linha delimitadora terrestre geral para um pais ou
uma ampla regido se pretende proteger e regular as fruigoes do litoral (rectius: as diversas 4reas
litorais). A realidade suscita e espera do Direito um critério adequado. E este s6 pode ser localmente
dado; caso contrdrio do que se tratard € de pdrem causa a esséncia do planeamento: a discricionariedade
conformadora planificatoria (planeriche Gestaltungsfreibeif) na sua delimitacio e determinagio
das fungdes dos espagos planificandos de acordo com a materialidade destes (o respectivo status
quo ante).

E exemplificando: -

a) A solugio francesa sobre o regime do 4mbito territorial de aplicagio da loi littoral foi vasada no
artigo 2.° desta; € a férmula “participacio nos equilibrios econémicos e ecoldgicos litorais” é aceite
como corrigindo o pragmatico critério base administrativista. (A problemdtica da omissdo da edi¢do
do decreto de listagem das comunas em causa é de natureza aqui ndo pertinente, sem que deixe de
ser plurlfacetadamente CcoNtroversa).

b) E quanto ao tratamento espanhol para a zona de servidio de protecgio (regra geral dos 100 metros
extensivel a 200m), recebeu contundentes e bem fundamentadas criticas desfavoraveis por razoes
semelhantes s que temos vindo a apontar™

Face a0 Direito positivo portugués:

Dentre as iniciativas internacionais atinentes (zonas costeiras, direito do mar, ambiente, v. g.: de
Estocolmo — 1972, Barcelona — 1976, Atenas — 1980, Montego Bay— 1982 ou do Rio de Janeiro — 1992),
foi da reunido plendria de 1981, em Creta, da Conferéncia das Regides Periféricas Maritimas da CEE,
que surgiu aprovada uma Carta Europeia do Litoral. E desta 0 Governo portugués impulsionou o
nascimento do Direito (da protecgio e do ordenamento do) Litoral. Titubeante, equivoco, fluido®
e acolhedor de algumas boas intengdes o Decreto-Lei n.2 302/90.09.26, apelidado de lei da Géstio
Urbanistica do Litoral tem sido considerado o referente desta nova (e novel) especialidade do direito
administrativo ordenamento-territorial portugués. Este diploma, que parece identificar (segundo
uma superficial hermenéutica) “litoral” com “faixa costeira””, define pontualmente bem o litoral,
segundo um critério territorial; embora o delimite mal quando para tal continua seguindo o mesmo
critério em crueza pragmdtica (embora, prima facie, com uma certeza sempre tanto aspirada): faixa
maritima com a largura de 2 km contados para terra a partir da LMPMAVE.

Por seu turno, o Decreto-Lei n.° 309/93.09.02, comega por distingdo implicita entre litoral e orla
costeira delimitando como seu objecto territorial esta (em sequéncia e rigor: parte desta).

)
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4. A Pluralidade de Espacos

4.1. Do dominio publico bidrico

Sendo o dominio publico hidrico composto pelas dguas pablicas e pelo espago estritamente terrestre
necessario a consisténcia e a conservacio da utilidade publica do litoral e daquelas dguas, tal espaco
terrestre inequivocamente integrard os leitos e as margens. :

Ou seja, na costa maritima, verticalmente o dominio publico hidrico compde-se de espagos terrestres — leito
¢ margem(ns), de espaco aqudtico (o definitoriamente relevante nesta sede) e de espaco aéreo.
4.2. Do espago marftimo

N0 nos ocuparemos das delimitagdes e regimes juridicos da parte maritima do litoral, ficando assim
de fora desde as batimétricas (em particular a -30) a0 regime do mar territorial, da oceanografia
costeira, a0 da ecotipologia e das bio-comunidades litorais, especialmente ao dos recursos bioldgicos
e da aquacultura, bem como a0 dos recursos energéticos limpos e renovaveis™

4.3. Os espacos terrestres

Infra retocaremos a pontualizagio problemdtica que aqui é possivel conter.

Contudo, ndo podemos deixar de apresentar duas liminares notas. A primeira para fixar que estes
espagos tém duplo estatuto de subordinagio: 7) face ao espaco propriamente maritimo — quando
sdo perspectivados como componentes do dominio piblico maritimo (DPM)”, e, i) face a0 ambiente
litoral — quando sao observados como integrantes da ecologia da zona costeira. A segunda nota para
sublinhar que estes espagos ndo estdo, enquanto tais, nominadamente radicados na Constituigio;
€ que, se a nossa Constitui¢do acolheu na versdo origindria no capitulo dos direitos e deveres sociais
um articulado sobre o0 ambiente®, quanto a0 dominio publico vazou especialmente no artigo 89.0 a
referéncia a propriedade piblica funcionalmente determinada pela “razio produtiva®, deixando a
sequéncia a lei ordindria — dando como suposto a irrecuperabilidade material do acolhido atinente
revisdo da Constitui¢do de 1933. E se olharmos o direito constitucional positivo comparado o que
.emsede da temdtica geral presente releva € a singularidade do disposto no artigo 132.° da Constituicio
espanhola, que conjugado com o artigo 45.° da mesma, parametriza o estatuto do litoral no superior
escaldo normativo positivo. £ que aquela disposigo apés caracterizar a dominialidade piblica natural
faz compreender na mesma expressamente, a zona marftimo-terrestre”.

Nio cabendo aqui maior desenvolvimento, apontamos apenas alguns fopoi atinentes:

a) A questio do recuo das dguas”.

b) O problema do avango das 4guas”.

¢) Ainapropriabilidade enquanto caracteristica essencial do dominio publico natural de jure condito
e condendo. Retorno ao mito ou mito da sua transmigragio?

d) A dinimica da dominialidade hidrica™.

e) A pragmdtica dos proprietarios ribeirinhos ou dos fruidores, titulados ou nio, manifestada por:
@) "Aproveitamento gracioso das externalidades” das accoes publicas de defesa costeira. Enchimentos
artificiais, construcio de espordes, tombolos, etc.

(%) “Avango dos terrenos” ... privados.

Estas s30 algumas jus-problematicas factualidades recorrentes na costa portuguesa; ora co-assumimos
a pretensdo de sublinhar a necessidade da efectiva e urgente superagdo sem retorno de uma

"
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perspectiva privato-proprietarista de uso do litoral, através de um trilho eco-axiolégico, ancorado em
principios juridicos e instrumentos normativos juridicos e técnico-juridicos oriundos dos direitos do
ordenamento do territorio, do urbanismo e do ambiente, que compatibilize em si mesmo protec¢io
(e reahilitagio) do ambiente com aproveitamento turistico ou apenas de lazer bem como com
desenvolvimento ecologicamente amigo. Obviamente que ndo hd aqui lugar para maniqueismos
teoricamente por vezes sedutores mas, em rigor, juridicamente estéreis.

5. Dentre a Pluralidade de Usos: Turismo e Lazer

5.1. A incontorndvel diferenciacdo .

Para que falemos em turismo stricto e proprio sensu teremos que estar face a uma estada e uma
construgdo jus-urbanisticamente relevante —v g.: um parque de campismo ou no minimo qualquer
instalacdo ligeira, para se poder falar com pertinéncia em “turismo ambiental”,

Segundo P. Fabri “o conceito de lazer tem sido tratado em termos de tempo, actividades e

predisposicoes comportamentais™”.

Voltando 2 raiz: “O lazer pode ser visto como um tempo— o tempo que resta apds o trabalho, ... € havido para
fazer o que se escolhe. Pode ser definido como tempo de liberdade”. Recreio (ou recreacio) abrangers, em
sequéncia logico-linguistica, a “variedade de actividades tidas durante o lazer”* por escolha e para prazer.
Mas podemos integrar lazer e recreio, com economia lexical, assim:

— O conceito de lazer, € técnico-linguisticamente um substantivo retirado da adjectivagio de um
ente espaco-temporal: do repouso e/ou da actividade alheia 3s acgdes, local e tempo laborais. Assim,
fazendo acrescer (ou desenvolver) o subentendido aquela adjectivagio, teremos: repouso ou actividade
extra laboral, tomados por escolha € para prazer proprios. ‘

Conforme ¢ patente, trata-se de uma nogio em lato sentido: com um ambito material enorme e
qualificivel como de excessiva vaguidade, pois pode abranger lazer de repouso, de recreio, desportivo,
natural ou homdlogo. Mas ndo € desprovida de utilidade semantica e de referente discernitivo.
Pelo que a existéncia ou ndo de construcio ou de transformacio que vA além da conservacio alterando
duradoura e relevantemente ou transformando o espago natural, deve ser esclarecida; no segundo
caso falaremos de espaco natural de lazer ou de espago de lazer stricto senso. Serd neste sentido que
empregaremos a expressdo quando outro ndo se fizer depreender.

Obviamente que ndo estamos a subscrever que espaco natural é antitético a construcio, é-0 sim a
construgdo turistica nucleada uma vez que neste caso o espaco serd (ou deverd ser) urbano-turistico.
Assim, uma construgio, ndo especificamente apenas turistica, em espaco natural de lazer pode servir
um turista, um excursionista, um repousante ou um qualquer passante.

Em termos do(s) direito(s) do ordenamento do territorio, urbanistico e do ambiente, este
discernimento entre espacos turisticos e espacos de lazer é necessdrio e nio pode nublar-se pois tem
consequéncias a retirar; sobre as quais podemos pontualizar em sequéncia.

5.2. Amatriz de juridicidade ordenamental dos espagos de turismo e de lazer

O uso, a fruicio e a protecgio da natureza nio artificialmente transformada (freier Natur®), dir-se-4,

em regra geral, incompativel com o turismo na medida em que este exige, no minimo e por definicio,

urbanismo e ordenamento do territdrio. ‘ '

No nosso planeamento 0s espagos turisticos s3o uma modalidade dos urbanos (ou se em poténcia,

dos urbanizaveis). Ora a abertura planificatéria a uma Area de Aptidio Turistica (PROTAL; os PDM
L B2
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concernentes definem no seio desta os Nicleos de Desenvolvimento Turistico) ou Area de
Desenvolvimento Turistico (PROTALI) cria uma solucio de continuidade numa drea protegida ou a
proteger”; cria um espago urbano num espago natural, com impactos ambientais a ponderar.
Tal radical incompatibilidade jd ndo se verifica (necessariamente; embora deva ser objecto de analise)
quando hd frui¢io como espaco de repouso ou actividade de lazer,
Exemplificando:
Conforme ja referimos a propésito da utilidade da gestdo integrada do litoral e dos sistemas com este
conectdveis”, na Holanda a politica de protecgio do litoral inclufa-se no quadro mais abrangente da
proteccio dafauna e da flora, e, “em cuidado de coeréncia”, foi desenvolvido um projecto para “estimular
a cooperagio com a politica dos lazeres!”; mas aqui é necessario esclarecer jus-operacionalmente a
expressdo “lazeres” face 2 também anglo-saxonicamente utilizada expressdo “lazer” e a de turismo.
Em termos de direito do ordenamento do territ6rio, do urbanismo e do ambiente, dir-se-4 entio que
sendo de lazer todos os espacos turisticos, nem todos 0s espagos de lazer sao turisticos.
Sendo hoje adquirido segundo doutrina uniforme que espago turfstico € uma espécie de espaco
urbano ou urhanizivel, tal implica que o regime de ocupacio, uso e transformagio de um espago
turistico ndo pode ser directa e imediatamente aplicado a qualquer tipo de espago de lazer, devendo
analisar-se caso a caso eventual aplicabilidade por analogia.
0 que acabamos de apontar ndo significa o perfilhar de uma estrita, roméntica e holistica concepcio
de espaco natural. Significa sim que o reconhecimento de um territ6tio como espaco de lazer ndo é
juridicamente preciso, carecendo de explicitagio funcional que esclarega sobre o sentido restrito,
proprio ou extenso com o qual se opera. ‘
E significa que a criagio (ou o reconhecimento) de um espago turistico qua tale, introduz uma distinta
matriz juridica urbano-ordenamental, no sentido proprio supra-apontado para este tipo de espago.

5.3. A fungdo jus-regulatoria para os espagos litorais de turismo e lazer

5.3.1. Em geral

Hé um conjunto de questoes inelutavelmente a tratar em sede de regulagio.e regulamentagio dos
espacos litorais que cabe aqui pelo menos pontualizar — algumas das quais tocadas aquando dos
trabalhos preparat6rios da nossa tltima e mais significativa intervencio legislativa (Lei de Bases do
Ordenamento do Territ6rio e também dos projectos e propostas homologas precedentes) outras
nem em trabalhos preparat6ries nem em conhecida doutrina, como:

a) Principios do urbanismo e do direito do ordenamento do territdrio especialmente relevantes para
a protecgio e ordenamento do litoral.
b) Estatica e dinimica da dominialidade puiblica litoral” (e dos vinculos litorais).
¢) O regime da dominialidade publica litoral.
d) A utilizagdo do DPM por particulares.
(7)) Em uso comum.
(i7) Em uso privativo. Seus titulos.
e) O regime da propriedade (privada e publica) confinante (rectius: influente).
/) O regime dos vinculos litorais (de interesse para o litoral) 2 propriedade influente. Servidoes e
restricoes de utilidade litoral.
g O regime de valoracio degressiva dos solos litorais — no quadro de uma politica nacional de
valoragio dos solos.
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b) A questio da tipicidade fechada dos planos especiais.

#) A articulacdo ou integracio dos regimes e competéncias entitativas, organicas e funcionais litorais
(costas, portos, estudrios).

/) Os POOC. Elaboragio e aprovagio. Objectivos. Objecto. Estatuto juridico. Fungdes.

[y O critério do seu dmbito territorial. Consequéncias na determinagio da relacio com os outros
tipos de planos.

m) O nivel hierarquico jus-ordenamental dos POOC e a sua natureza sectorial.

7) Os PDM. A natureza conformadora, concentradora e parcialmente constitutiva dos PDM. Os PDM litorais.
0) Outros regimes de protecgio e ordenamento territorial litoralmente relevantes. REN, Areas (ou
bens) especialmente protegidas.

p) Estatutos relacionais jus-ordenamentais. O sistema das relagdes de sobreposicio e co-vigéncia
espacial e temporal de planos e regimes de protecgdo litoralmente atinentes. Articulagio,
compatibilidade reciproca, compatibilidade e conformidade.

g) O regime de sucessio e articulagio cronoldgica entre planos com incidéncia sobre o litoral. Em
especial a ponderacio e o regime para os “direitos adquiridos”.

7)-A adaptagio do principio da vinculagio directa dos administrados.

§) Empreendimentos turisticos.

.t} Especialidades jus-ordenamentais para os empreendimentos turisticos litorais.

u) O regime dos principios e caracteristicas dos loteamentos e licenciamento de construgdes” em
geral e litéreas em especial.

5.3.1.1. Ndo queremos deixar de anotar com a cirurgicidade que aqui se impde, 0s ndcleos
problemdticos enunciados por a), ) e #). '

Assim, sobre os principios do direito do ordenamento do territério € do ambiente especialmente
relevantes, destaquemos a controvérsia sobre dois deles. '

Sao principios juridicos da cultura jus-ordenamental europeia em sede de ordenamento, urbanismo
e ambiente, o da descentralizacio e o da proximidade do decisor aos afectados.

Ora buscando no direito comparado, ilustre-se que (também) no Reino Unido é principio que a
gestdo e o controlo do ordenamento do territ6rio sdo da responsabilidade das autoridades locais
(de acordo com as instrugdes da politica nacional de proteccio do litoral). Na Gra-Bretanha todo o
litoral € protegido e nenhum “ordenamento”™ ¢ possivel sendo quando absolutamente necessério.
Dadas as caracteristicas naturais das costas britdnicas, foi assumida‘a preméncia da protecio e da
gestdo da costa contra danos ambientais e riscos como a erosio e a inundago.

£ jus-comparativisticamente relevante sublinhar que ndo foram, assim, pressoes antrdpicas do sector
urbano-turistico litoral que sobredeterminaram tal politica de proteccio, mas tal ndo obnubila a
actuagdo de densificacbes do principio da justa ponderagdo poligonal dos interesses relevantes
(publicos, colectivos, privados), pois os contetdo e consisténcia destes é que se apresentam distintos
dos dominantes em zonas litorais turisticas. Contudo, além da dita protecgio geral, mais de um terco
dolitoral inglés estava classificado no inicio desta década como “patriménio costeiro”. Esta classificagio
especial visava incentivar as autoridades locais a desenvolver programas locais de gestio,
designadamente, além da exploragio do patrimonio ambiental natural, projectos de ordenamento
sustentdveis economica e socialmente. A coordenagao necessdria para assegurar o equilibrio da
perspectiva de um desenvolvimento econdmica e ambientalmente sustentével de espagos de lazer e
turismo, foi atribuida a uma instincia permanente reunindo autoridades locais e nacionais.
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Quanto 2 sensibilidade dindmica da fungio hermenéutica materialmente atinente, ¢ de sublinhar
que os aqui tocados principios do ordenamento e gestdo descentralizada e da maior proximidade,
sofrem as oscilagdes naturalmente decorrentes da sensibilidade 2 consciéncia jus-ecoldgica geral,
aos resultades das implementaces dos programas legais concernentes € bem assim as estratégias
politicas que os envolvem.
Assim, 4. g. em Franca, o movimento descentralizador de 82 e 83 com acolhimento na (o littoral,
tem refluxo pela Lei n.° 95-115 de 4 de Fevereiro de 1995 — lei de orientagio para o ordenamento e
o desenvolvimento do territério (Pasqua), lei esta que determina a recentralizacio de competéncias
sobre 0s espagos sensiveis através da alteragio do art. L.111-1-1 do Code de l'urbanisme atribuindo
directamente a0 Estado a iniciativa de elaboragio das directives territoriales d'aménagement — DTA—
que regem as modalidades de aplicagio (...) dos artigos L.146-1 e seguintes. As DTA sdo aprovadas
através de décret do Conseil d'Ftat; e a maior parte das comunas do litoral e da montanha nem
sequer terdo participagdo institucional na elaboracio dos projectos das DTA em virtude da restricio
demogrifica do art. L. 111-1-1.
Com elas devem estar compativeis 0s schémas directeurs (planeamento intercomunal) e 0s schémas
de secteur, e com estes devera também haver a relaco juridica de compatibilidade por parte dos POS.
De sublinhar ainda que as DTA se aplicam directamente aos procedimentos particulares de autorizagdo,
independentemente da existéncia ou ndo de instrumentos planificat6rios hierarquicamente inferiores.
Contudo, em sentido muito critico desta reorientacio pasqua, no se fizeram esperar autorizadas
vozes”, muito embora ndo estivesse em causa a inversao das competéncias.
Seguindo exemplos de direito comparado verifica-se que se tem passado muito de semelhante no
que tange 2 substincia da problemdtica sobre a realidade francesa.
Vg, em Espanha, a constitucionalmente determinada distribuigio de competéncias sobre 0 espago
litoral entre Estado, Comunidades Auténomas e municipios resulta do estatuto de relagdo
pertinencial a cada um dos entes descentralizados territorialmente (dominialidade ptblica natural
da franja maritimo-terrestre titulada pelo Estado; parte integrante do elemento territorial para a
entidade autonémica; e margem territorial de elevado valor especifico para os municipios litorais).
Ora assaz verificado é que: o Estado tende a ter sobretudo (resta avaliar a relevincia das excepgoes)
intervencoes legislativas e administrativas preservacionistas. As Comunidades Autonomas pautam
as respectivas intervencdes sobremodo visando o desenvolvimento regional integrado segundo e
no respectivo espaco politico-administrativo. Os municipios, pelos respectivos representantes
propalam a defesa do ambiente mas assumem posturas ordenamento-desenvolvimentistas em
pragmaticas de curto-médio prazo traduziveis na exploragdo dos valores ambientais em
subordinagio assumida ou ndo, as respectivas valéncias enquanto recursos turisticos e de lazer
das suas circunscrigdes territoriais e populacionais. -
Quanto a Portugal, sendo este um Estado com homélogos principios politicos materialmente estruturantes
e semelhante praxis politico-cultural, Estado central, desconcentrado e municipios ja revelaram esta mesma
tendéncia, vincadamente manifesta em termos de resultado final quanto aos ulimos.
Esta perversa orientacio (geralmente apontada como decorréncia da proximidade entre eleitos e
- eleitores), na medida em que seja verificada, é directamente colidente com o principio da maior
proximidade aos administrados e a breve trecho se revela inelutavelmente contraditdria:
— Que qualidade turistica para um espago ambientalmente desqualificado? E em seguida as
dificuldades e custos da requalificaco;
— Qual o timing do fendmeno de feedback?
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— Qual o tempo de recuperagio ambiental?

— Quais 0s custos sociais, ambientais € econdmicos finais?

— Quais as estratégias € 0s instrumentos juridicos adequados a cada periodo?

Cabe entdo explicitar os termos em que estes principios ainda sio vélidos, ou melhor, com que
supostos podem ou devem ter vigéncia. Esta ndo é uma angstia apenas nossa, no direito francés,
p. ex., ela tem sido agudamente sentida — e controvertida”

5.3.1.2. Apresentemos aqui apenas trés ordens de notas em torno dos POOC

— A primeira muito atinente ao suscitado; ou seja, os POOC tém seguido uma metodologia praeter
legem que reforga e suporta alguns pontos nos quais temos vindo a sobrelevar. Por exemplo:

a) Dos estudos prévios as caracterizagdes finais (no minimo), a 4rea territorial é em regra a geografico-
ecologicamente suscitada e nfo os 500 metros. Da geografia fisica e geologia, bastemo-nos, sublinhemos
o entendimento textual de uma especialista”; numa drea extremamente frdgil e dindmica como é a faixa
costeira, parece-nos Gbvio que os condicionalismos de ordem natural deveriam ter uma relevancia que
ndo parece ter-lhes sido atribuida. Basta pensar no cardcter arbitririo do limite dos 500m (...) 4 zona
terrestre de protecgio de 500m tem um significado completamente diferente se estamos numa zona de
arribas graniticas, ou numa area de areias dunares assentes em sedimentos ndo consolidados.

Testemunhemos a especialmente relevante conclusio da Coordenadora da elaboragio do POOC Ovar-
Marinha Grande" a uma nossa solicitagio de comentrio: “(...) transcendemos muito mais os 500m, de
facto (... € uma unidade que para muitas dreas nio faz sentido (...) Quer dizer é impossivel fazer um
modelo de ordenamento s6 para os 500 metros. Portanto, nds ndo conseguimos fazer isso”.

b) Os resultados destes sio sugeridos aos entes gestores do territorio competentes territorial ou
sectorialmente para as dreas ndo abrangidas pelo POOC respectivo (. g.: a parte da praia da Figueira
nio abrangida pelo POOC envolvente do potto).

¢) A participaco procedimental extravasa o inquérito publico. Realizaram-se com frequencm reuniodes ou
exposigOes praticamente abertas a0 publico (designadamente em Cimaras Municipais) bem antes daquele.

— A segunda, sobre a nao abrangéncia pelos POOC da totalidade da costa portuguesa. Nesta sede, as

excepgdes incluem as 4reas sob jurisdigio portudria ou de interesse portudrio. Ora a ndo integracio

destas nas 4reas de intervencio dos POOC ndo constituird uma relevante limitagio a uma abordagem

integrada dos problemas da orla costeira, particularmente tendo em consideragio que essas dreas e as

correspondentes infra-estruturas portudrias se localizam frequentemente em zonas estuarinas relevantes,

reduzem drasticamente o transporte sedimentar essencial 2 alimentacio de praias, incorporam frentes

urbanas e praias ou zonas balneares?” Quanto a0 didlogo entre distintos entes territorialmente

competentes, lembre-se por exemplo a conflitualidade na gestdo de praias ou 4reas conexas

imediatamente confinantes com estradas marginais e zonas urbanas, quando o relacionamento nio é

facil entre titulares de drgios de entes autdnomos; ou o que em &) supra foi anotado. Ainda no sentido

longitudinal outras observagdes se colocam; designadamente 0 nem sempre determinante atendimento

na delimitagiio dos trogos as caracterfsticas estitico-geoldgicas e geomorfolégicas bem como com as

dinimicas tectGnicas, meteorolGgicas e eustaticas, mas a razdes administrativo-territoriais”.

— A terceira, de “monitorizacio” cronolégica dos procedimentos de elaboragio e de aprovagio dos

nove POOC, designados segundo os seus geo-pontos limite, manifesta; POOC Caminha-Espinho

(aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 25/99, de 04.07); POOC Ovar -Marinha_
Grande (em fase final); POOC Alcobaga-Sintra (em fase final); POOC Sintra-Sado (em fase final);

POOC Sado/Sines (aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 136/99, de 10.29);
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POOC Cidadela S. Jodo da Barra/Cascais (aprovado pela Resolugio do Conselho de Ministros n.°123/98,
de 10.19); POOC Sines-Burgau (aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.® 152/98,
de 12.30); POOC Burgau-Molhe Poente da Marina de Vilamoura (aprovado pela Resolugio do Conselho
‘de Ministros n.° 33/99, de 04.27); POOC Vilamoura-V. R. 5t.° Anténio (em fase final).

53.1.3. No que tange 4 centralidade conformadora dos espacos reconhecida mais ou menos
assumidamente aos PDM, e, tendo especialmente em conta que todo o espago litoral estd jd incluido
no 4mbito espacial desta global planificagio elaborada € em vigéncia territorial praticamente total,
caberd pontuar:

a) A tese da concentragio superior ordenamental e vinculacional dos PDM.

Sua rejeicio pela LBOT, retirando a “ vinculatividade directa” dos PROT - mas mantendo a dos PEOT,
embora com um mitigante estatuto ordenamental.

b) Os PDM e a articulagio e a hierarquia dos instrumentos normativos incidentes no litoral.

¢) O instituto da cosi detta ratificagio dos PDM e o estatuto de relevincia de interesses supra-locais
nos planos locais. A tutela preventiva de legalidade associada a tutela de mérito dos interesses
supra-locais (?) Fundamentagio no direito internacional convencional, na Constituigdo e na lei.
A teoria da razdo pratica.

d) As dimensdes dos espagos urbanizdveis dos PDM da propriamente primeira (porque
territorialmente universal) geracio. .

£ consabido que a dimensio global das 4reas urbanizdveis do planeamento director municipal é
enorme; torna-se assim necessario averiguar com rigor os espagos litorais, pois o regime da Gestao
Urbanistica do Litoral acabava de ser publicado quando a esmagadora maioria dos PDM iniciava os
seus procedimentos de elaboragio, ndo tendo sido regra geral reconhecido com o rigor determinante,
nem o tendo entretanto alcangado.

e) Os interesses manifestados pelos administrados no inquérito piblico. Estatuto € regime desta
figura pretensamente central nas legitimagdo e participacdo procedimentais..

A investigacdo aplicada aos procedimentos de elaboragio e aprovagdo dos PDM é, nesta sede,
inequivoca: as (poucas) observacdes dos particulares dizem respeito a edificabilidade em prédio
préprio”. Pelo que deve ser revisto neste supostamente central instituto densificador do principio da
participagao e validade procedimental.

f) O movimento revisionista dos PDM.

Apesar da lembrada dimensio do urbanizével pés-PDM, a inexisténcia de uma politica de solos, de
ponderagdes de interesses pblicos e colectivos, de compensagoes e de perequagdes, s6 pode conduzir
a0 movimento estrénuo dos poderes autirquicos municipais tendentes para desenvolvimentos nao
sustentdveis de curto e médio prazo. |

5.3.2. Para os espagos naturais de lazer

Em Portugal, a primeira, se ndo a magna, questdo pritica sobre a gestio dos espacos naturais e das
dreas especialmente protegidas, € hoje a do como harmonizar a respectiva preservagio com a
democraticidade dos seus usos e da sua fruicio com a sustentabilidade dos meios auténomos de
recursos também necessarios A qualidade de vida dos residentes. A resposta a esta supde aberturas a
questoes prévias j4 indiciadas, sublinhamos:

@) Um problema de ponderagio de interesses de primeiro e de segundo niveis”.

b) Um problema de “perequagio” de beneficios e encargos.
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¢) CompensagOes intra-municipais, intra-regionais ou intra-estaduais ?

d) Espagos de lazer com aproveitamentos turisticos odsicos ou espacos turfsticos dispersos ?

O recém-promovido oficialmente Turismo da Natureza, quando localizado em espaco litoral (0 aqui
pertinente) preferimos tocd-lo apds o quadro do espaco de uso e ocupagio turisticos embora o
quadro espacial seja a Area Protegida.

e) Construgdo dispersa e “construcio extensiva” em zonas naturais. Fundamentos e modelos de
admissibilidade e de inadmissibilidade.

/) Lazer de repouso e outros ambientalmente equiparaveis no litoral especialmente protegido.

No que tange a espagos cujo estatuto estd mobilizado a maior proteccio e menor transformagio
artificial, a intervencdo regulatéria devera investir em:

7) Por um lado, enriquecer a dominialidade natural no quadro da legalidade constitucional material,
potenciar a propriedade pablica convencional (e mutar a consuetudindria — se reconhecida) através
dos meios de aquisicdo de direito privado e de direito publico, e, veicular ubiquamente o interesse
publico pela imposi¢io de vinculos pertinentes.

if) Por outro lado maximizar as consequéncias do estatuto de dominialidade ou propriedade publica.
Havendo que distinguir entre consequéncias para o titular o dominio ou propriedade e consequéncias
para outros interessados nos usos e na fruicio da coisa publica. Se nos aproximarmos das formas cldssicas
de utilizagdo dos bens de uso publico”, distinguir-se-io depois 0s aproveitamentos gerais ¢ os especiais;
dentro dos primeiros haverd que esclarecer o contetido do direito a0 aproveitamento, os limites e
restricoes desse contetdo, e limites de exercicio do direito. No que concerne aos aproveitamentos
especiais (trinsito, acampamento e caravanismo, construgio de infra-estruturas ecologicamente nio
danosas e de interesse piiblico) poderd ainda discernir-se seguindo o critério da natureza dos interessados
imediatos, entre aproveitamentos especiais pelas autoridades locais € pelos particulares.

5.3.3. Para os espagos turisticos
Reportando aqui o que jé foi escrito ou indiciado fixaremos aqui apenas mais quatro quase avulsas
ordens de anotacoes.
Duas notas de actual primitivismo
Se recuarmos a década de sessenta encontramos o cruzamento entre urbanismo, litoral e turismo,
em acolhimento legalizante da dita pragmdtica dos proprietarios privados ribeirinhos que faziam
“avancar para o mar” os limites dos seus “iméveis” bens:
— Lembremos o exemplo espanhol da Lei sobre centros e zonas de interesse turistico de 28.12.1963 ¢
da Lei de Portos Desportivos de 26.04.1969 (privatizacio de DPM por utilidade desportiva e turistica)”.
— Quanto a0 nosso ordenamento juridico basta citar o artigo 19.° ¢) do Decreto-Lei 468/71, de
1971.11.05 (artigo revogado pelo art. 91.%/1 q, do DL 46/94.02.22) que identificou como de utilidade
puiblica usos privados para a “edificacio de estabelecimentos hoteleiros ou similares declarados de
interesse para o turismo e de conjuntos turfsticos quando envolvam investimentos em instalacoes
fixas preenchem os requisitos para poderem ser objecto de contrato administrativo de concessio de
direitos de uso privativo de terrenos dominiais litorais”. Ou o Despacho Conjunto dos entio MPAT e
MCT sobre as Zonas de Ocupagdo Turistica (ZOT) e o revogado Despacho Conjunto dos SEALOT e
SET de 1994.07.20, que excepcionou do regime geral de compatibilidade face aos PROT os
“empreendimentos turisticos que sejam considerados de natureza estruturante”; foi especialmente
dirigido a0 urbanismo turistico. Ndo podemos deixar de citar a argumentacio fundamentadora: “Para
assegurar a compatibilidade (. ..) dos PROT (....) com empreendimentos (. . .) o legislador tem vindo
02
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a exigir a submissdo de tais projectos 4 prévia aprovacio da administragio central, prevendo a
intervengio da CCR (...) respectiva”. Ora apesar de “ndo totalmente conformes” com PROT o
legislador (rectius, a Administragdo através de Despacho) entendeu que haveria fundamento para
um regime de excepgio quando aquela desconformidade se somasse a verificagio de que o projecto
servia a prossecugdo dos objectivos do PROT e que o Ministro do Planeamento e da Administracio
do Territdrio e o membro do Governo da tutela The reconhecessem interesse piblico. A fim de
reduzir o grau de indeterminagio do conceito de interesse pablico nesta sede, o Despacho comegou
por especificar o que significa empreendimento turistico de natureza estruturante (desde logo
significava que: “envolva um investimento total igual ou superior a 10 milhdes de contos, a precos
correntes”). A razoabilidade impds-se apenas em 1997 com a revogagio desta normagio. Esta
revogacao plasmou-se no Despacho Conjunto 183/97 dos MEPAT e ME de 1997.07.08, que, conciso,
fundamenta a revogagio dizendo que contendo os DL 176-A/88 e 367/90 as regras e 0s mecanismos
necessArios 2 sua execugdo, no se justifica a existéncia do despacho revogando®.

Hoje, a legalizacio € mais distante, mas a praxis de alguns entes publicos e cidadios menos
escrupulosos, pode ser apreciada ao vivo se nos deslocarmos a estabelecimentos hoteleiros e similares
de “pé na dgua”. Se repararmos nas construgdes (habitacionais...) no porto da Nazaré. Se atentarmos
na ddvida segura de Angelo Teixeira Marques® sobre a construcio de um conjunto habitacional
“invadindo o dominio publico maritimo” junto 4 praia do Labruge. Se repararmos em Porto Covo,
no inicio da construgio de um conjunto de lotes a cerca'de 100 m da costa, que segundo placa
publicitante possui alvara e parecer de conformidade de 1995 com o PROTALL

Em contraponto (7) vimos pelos meios televisivos, hd nio muito tempo, a “liberalidade” de um
proprietdrio-concessiondrio de um restaurante dos mais antigos de uma requalificanda cidade turistico-
-piscatoria sito na areia dominial da respectiva ... praia.

As AAT, os NDT e as ADT

Pontuando cirurgicamente na cronologia, lembremos agora que, fazendo confluir ordenamento do
territ6rio, urbanismo e turismo numa regido licoral, a inovagio juridica de 1991 foi a criacio do
conceito de Area de Aptidio Turistica para o primeiro PROT portugués.

O enquadramento territorial das Areas de Aptidio Turfstica (AAT) segundo o PROTAL ¢ 0 Desp. Conj. dos
SEALOT e SET de 1993.02.04, deve acontecer preferencialmente na drea de influéncia dos centros urbanos.
Note-se que as AAT tém o estatuto de espagos ndo urbanizdveis até & aprovagio dos respectivos
Nucleos de Desenvolvimento Turistico (NDT). Ao NDT ndo pode em cada AAT estar afecto mais
de 25% do territorio da AAT, e, em cada NDT a 4rea urbanizavel nio pode exceder 30% da drea do
mesmo. Um NDT nio significa necessariamente um sé empreendimento turistico mas exige
articulacio de infra-estruturas entre os previstos.

Por forga do despacho supra, a aprovagio dos NDT carece(ia) de integracio por ratificagio dos
Ministros do Planeamento e Ordenamento do Territorio e do Turismo. A intervencio central é também
assegurada “desconcentradamente” por for¢a do n.° 10 deste Despacho ao impor a emissdo de parecer
desfavoravel s propostas de demarcagio de AAT ou de NDT nio conformes com este Despacho, aos
representantes dos entio Ministérios do Planeamento e da Administracio do TerritGrio e do entdo
Comércio e Turismo nas comissdes técnicas de acompanhamento da elaboracio dos PDM.

Outro ponto interessante (no ultimo n.°) deste Despacho determinava que apds a aprovagio dos
PDM as cdmaras municipais podiam promover “solucdes que permitam(issem) o acesso, em igualdade
de condigoes, a todos os proprietdrios interessados no processo”. Equidistribuicio avant la lettre?
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POOC e Empreendimentos turisticos litorais

Uma segunda vez ilustremos em testemunho de primeira pessoa especificamente responsével
pela implementacdo do vigente modelo legal de POOC™, agora a propdsito da experiéncia vivida
na elaboragio do plano no que concerne aos empreendimentos turisticos litorais, em sequéncia
de nosso comentario: “N&s caracterizimos muito mais do que os 500 m. Nao foi por acaso que ao
nivel dos PDM analisimos pelo menos 3 km. Porque se n6s temos um empreendimento turistico
que ndo estd nos 500 m mas estd nos 600 m, vamos ter as pressdes todas deccrrentes na orla
litoral. Portanto, quando fomos para uma faixa de 3 km isto foi porque consideramos que a partir
dos 3 km, se houver um empreendimento turistico a 4 km, ele ji vai ter um acesso 2 costa diferente
do que se estiver a 600 m, que pode ir-se a pé. Portanto a pressdo ¢ diferente, é controlada pela
acessibilidade. Ou seja, a0 nivel das propostas nds vamos ter muitas praias ou algumas praias, com
propostas de equipamentos e com usos € condigoes que neste momento nio tém, que decorrem
dessas propostas que estio a 3 km ou que estio a 2 km. Portanto, houve o cuidado de fazer uma
caracterizagdo que nos permitisse ter uma visdo global de todas as propostas de um territorio
mais vasto (...). N6s estamos a trabalhar num modelo que é do ordenamento directo do
desenvolvimento (...) e portanto ¢ um modelo integrado do territorio, € nds estamos a propor
coisas que s30 para 600 m, ou 1km ou 2 km (...)".

Outro exemplo: no POOC Sado-Sines defende-se expressa e tituladamente: Turismo: uma actividade
estruturante da orla costeira”. _

Portanto, inquirimos nds: como € que se pode continuar a defender que os POOC sio planos negativos?
Que sio apenas planos de conservacio? O que ¢ que deve sobreponderar-se, entre a proteccio (que
atende designadamente & capacidade de carga das praias e 4 conservagio dos recursos) e ordenamento
integrado do litoral (que atende designadamente 2 frui¢io e desenvolvimento sustentavel dos
recursos) face ao estrito desenvolvimento econémico do territorio confinante?

5.3.4. Turismo de Natureza

O turismo ambiental ou o turismo da natureza entenderhos destringd-los da construgio dispersa,
porque enquanto esta pode constituir primeira residéncia j4 o mesmo nfo sucede com construgdes
habitacionais que se destinem a lazer /. 5. para ndo titulares de direito real de uso ou de arrendamento
ndo periddico, e partilhado ou no.

Assim, quando as construgbes tiverem uma fungo turistica, hoteleira, ou similar estaremos ou
deveremos estar face a espagos turfsticos, quando o regime de 4rea protegida o permita.

Estes podem inserir-se em Nicleos de Desenvolvimento Turistico, ou nio — analogamente a
construgdes especificamente de proteccio e vigilncia florestal, de monitorizagio, de fungio
meteorologica, de telecomunicacdes, de geodesia, de animagao ambiental estrita (segundo o Dec.
Regulamentar n.° 18/99.08.27). .

Nesta sede € oportuno anotar aqui o “Programa nacional de turismo da natureza” promovido em
S. Mamede pelo Governo no dia mundial do ambiente. Sendo certo que j a0 turismo rural subjaz a
comunhio do “turista” com o ambiente hospedeiro, o turismo ambiental ou da natureza livre devers ter
homdloga caracteristica — o que faz entrar no conceito a habitacio nio infra-estruturada com
fornecimento de electricidade, gas e 4gua de servigos piiblicos de fornecimento (e eventualmente outras).
A mais que este quadro, 0s requisitos de “casas-abrigo, centros de acolhimento e casas-retiro” ndo poderdo
deixar de se informar por principios de reordenamento territorial com as especificidades respectivas,
designadamente segundo a respectiva localizagdo dentro das 4reas especialmente protegidas.

I
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Conclusées para um (re)comecar

a) O litoral ou zona costeira € um espaco juncional mar-terra-ar, ecologicamente paradigmatico,
escasso, rico e fragil; multi-sectorialmente concorrido e exigente de uma gestao integrada da protecgio
dos seus recursos, dos seus usos, sua OCUpagao e sua transformacio.

b) Assim, no ordenamento do territ6rio, é este espaco (e o seu regime) que deve ser sobreponderado
perante o espaco interior adjacente. Pelo que os contetidos dos planos que também versam sobre este
(maxime PMOT), devem conformar-se, segundo o regime e nos prazos eco-adequados, com os daqueles.
¢) A delimitacdo juridica do litoral deve resultar da respectiva delimitagdo eco-geografica, a qual s6
pode ser localmente determinada e atendendo 3 pertinéncia dos espacos nos equilibrios ecoldgicos
litorais. Esta é uma densificacéio liminar do principio da discricionariedade conformadora planificatdria.
d) Pelo que o estatuto e o regime dos POOC deve nesta matéria ser alterado — deverio ser Planos de
Ordenamento e Gestdo Integrada do Litoral.

e) Os regimes actuais da dominialidade publica litoral e da vinculagio da propriedade privada atinente
aeste, sio truncados, fragmentdrios e ndo servem a consciéncia ordenamental eco-axioldgica prevalente.
) O regime da valoragio degressiva dos solos litorais deve ser criado. Tal deve supor um regime portugués
de valoracio dos solos em fungio, especialmente, das potencialidades urbanisticas adquiridas.

g) O turismo nio deve ser uma actividade estruturante do litoral; mas sim co-determinante do
ordenamento do litoral.

h) O demoplenariocritico” uso da costa enquanto espaco de turismo e de lazeres ecologicamente
amigos™ deve ser aproximado. Nio se deve recusar a qualquer, a fruicio de uma forca natural que,

ainda nio ouvida nem vista, Beethoven elegeu musa.
/‘/I/MW Zgﬂ

(Manuel das Neves Pereira)
Professor Adjunto da ESGHT da Universidade do Algarve

* Tem a zona costeira a transcendentalizante singularidade dimanada de um paradigma ecoldgico, de um espago
cénico-paisagistico de dionisiaca beleza, de um geo-encontro entre a dgua, a terra, o ar e o fogo da fuga firme a fraca
Jor¢a do fracasso bumano.

} Tributdria de um nosso texto distribuido para comunicagio: Problemdtica juridica da delimitacao e do regime do lazer
na zona costeira ambientalmente protegida, Seminirio sobre a Zona Costeira do Alentejo, 16 a 18 de Junho de 1999,
Sines, EUROCOAST-Portugal.

# Mesmo onde as preocupagdes com a proteccio do litoral articulada com o enquadramento espacio-ambiental do turismo
e lazer litorais ndo estdo investidas de urgéncia interventiva, como por exemplo nas zonas costeiras dos mares do
Norte e Biltico; com um especial olhar para estas cft. Sonke Peterson, Kiistenrecht. Eine Darstellung anhand der in
Schleswig-Holstein geltenden normativen Ordnung. Zugleich ein Beitrag zu einem Besonderen Teil des Rechts der
Offentlichen Sachen, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 1989, pp. 32 e 39 e ss. Do mesmo autor veja-se também
Gemeingebrauch an Gewdssern und Naturschutz— Rechtsprobleme bei der Regelung des “Befabrens” von Nationalparken
und Naturschutzgebieten, besonderes im Bereich der deutschen NordseeKiiste, NuR 1989, pp. 205-216. Artigo que tem um
interesse jus-comparativo, por exemplo com o Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina (cujo plano de
ordenamento foi recentemente-alterado pelo Decreto Regulamentar n.® 9/99, de 06.15), 20 debrugar:se, no 4mbito da
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fruicio piiblica das orlas costeiras (0-case study tem por objecto a costa do Mar do Norte), sobre regulamentacio da
passagem (particularizando a que ¢ feita com veiculos) em zonas de reserva ecoldgica e em parques nacionais. Cfr., sobre
protecgdo costeira do Béltico, a nota de Rudolf Scherenberg, Grundlagen und Empfeblungen fiir den Kiistenschutz an
der Ostsee, Gemeinde, 1980, pp. 405-408. '

It Exposicion de Motivos da Ley de Costas, p. ex.: Costas y Puertos, Madrid, Editorial Civitas, 1998, pp. 19 e ss.

* interessante reparar na divulgacio do Ministério do Ambiente e Recursos Naturais, Litoral — O desafio da mudanga,
1994, pp. 1 e ss.

> O coevo espaco urbanizivel na costa portuguesa era impossivel de quantificar-se com o exigido rigor e correspondéncia
a realidade — que se apresentava em mutagio: neste perfodo tinha inicio a maioria dos procedimentos de adjudicacio ou
de elaboragéo dos nossos PDM.

Relativamente ao trogo de costa portuguesa quantitativa e qualitativamente menos sujeito a pressoes antropicas, que comresponde
maioritariamente a costa baixo-alentejana (et pour cause ), os primeiros PDMs a serem ratificados foram os de Sines (com
publicacio em DR em 1990.10.26), Santiago do Cacém (com publicagio em DR em 1993.11.03). No confinante norte, Alcicer
do Sal com publicagio em DR em 1994.04.29). No distrito de Beja, Odemira com o seu primeiro PDM ndo ratificado (publicagio
em DR em 1995.10.11 pela Resolucio do Conselho de Ministros n.° 102/95). J4 no Algarve, na sequéncia do trogo costeiro, cabe
lembrar que o PDM de Aljezur foi publicado em DR em 1995.11.21 € 0 PDM de Vila do Bispo em 1995.11.24.

SClr. J. M. Becet, L'amenagement du littoral, PUF, col. “Que Sais Je?”, n.° 2362, 1987, p.10., com valores oficiais.
H. Coulombie, Les régles d'amenagement et de protection du littoral, Suresnes, Hotel de Ville, 1996, p. 21.

"No final do século passado, 7% do territdrio espanhol continental (correspondente 2 orla litoral de Skm de largura) tinha
12% da populagdo; no final da década passada este valor erd de 35%. Cfr. Ley de Costas, Exposicion de Motivos.

Quanto 2 Portugal, ¢ lugar comum dizer:se que num quarto do territorio — correspondente a0 litoral — vive 70% da
populaiio nacional. Nas freguesias do nosso litoral, em 1864, a respectiva populacio computava-s¢ em 15% da populacio
do pais, em 1960 de 34% e em 1991 de 42%. E nos concelhos do litoral portugués residiam (ainda segundo o MARN, pelo
cit, “Litoral...”) 29% da populacio nacional em 1864, um século depois (rectius: em 1960) o valor subiu para 41%; € em
1991, 0s 52 concelhos litorais detinham ja 48% da mesma.

A Franga, tendo uma zona costeira com uma dimensio geo-fisica relativa radicalmente inferior 4 dos paises ibéricos (¢ a da
Itdlia), fixava ainda assim (no momento temporal mais préximo ao qual nos temos reportado — fim dos anos oitenta) nas suas
1000 comunas litorais 12% da populacio, cft. H. Coulombie, Les régles d' amenagement et de protection du littoral, cit., p. 20.
Este movimento foi assim muito semelhante noutras zonas costeiras mediterrdnicas, seguindo esta regido, e abrindo
parametricamente aquele segundo momento portugués de referéncia (1960) e reportando-nos em concomitincia a0 segundo
pos-guerra, ou seja a0 periodo compreendido entre este pds-guerra e a crise petrolifera (1951 a 1971) a populagio residente
da costa italiana subiu mais de 13% (até aos 380 h/km®, cfr. N. Della Croce/R. Cattaneo Vietti/R, Danovaro, Ecologia e
Protezione dell’Ambiente Marino Costiero, Torino, UTET, 1997, p. 195.

# 0 fluxo sazonal em época alta tende a ser avassalador, podendo, nas zonas litorais de “turismo de massas”, situar-se com
frequéncia na quintuplicagio da densidade populacional da época baixa.

? Conservatoire du Littoral et des Rivages Lacustres, Demain quel littoral 7, Les Cahiers du Conservatoire du Littoral, 1992, passim.
Paraa costa italiana e 0 mediterrdneo em geral, cfr. N. Della Croce/R. Cattaneo Vietti/R. Danovaro, Ecologia ... pp. 197-237.

" Do qual enferma (pela segunda parte do primeiro parigrafo do artigo 1.9) o resultado da tarefa definitéria em que o
legislador quis investir.

" Loi n.2 862 du 3 janvier 1986, relative & l'aménagement, la proteccion et la mise en valeur du littoral. Cujas primeiras
duas alteragdes foram introduzidas pelas Loi».° 94112 du 9 février 1992 (portant diverses dispositions en matiére d'urbanisme
et de comstruction) e Loi n.° 95-115 du 4 février 1995 (dorientation pour 'aménagement et le dévelopement du territoire).

” Em Laménagement du littoral, PUF, col. “Que Sais Je?”", n.° 2362, 1987, pp. 9 ss; e com D. Le Morvan em Le droit du
littoral et de la mer cotiére, Paris, Economica, 1991, pp. 5 € ss.

T

()



CEDOUA DOUTAIN

Y A determinagio local e concreta, pluri-sectorial e multidisciplinar, do espaco litoral é sustentada por Maryvone Bodiguel
(também) com duas descricdes de util valor ilustrativo —oriundas de Franca e da Alemanha; ainda no plano da necessidade de
integracio interventora: #) “No quadro do Esquema Director de Ordenamento e Gestio da Agua, a Administracio da Agua
Rédano-Mediterrineo-Corsega e o IFREMER conduzem um trabalho visando inventariar, integrar e analisar informacio sobre
aqual se poderd apoiar a tomada de decisdo concernente 2 um espago litoral; assim sdo necessdrios um método e os indicadores
de qualificagio do litoral; a investigacio deve estabelecer uma tipologia das zonas e dos riscos em funcio de critérios fisicos,
ecoldgicos, de usos (pressio antrdpica) e do estado de poluigio. A finalidade deste programa é propor ao gestor um utensilio
de trabalho: fichas definidoras do espago, grandes linhas de qualificaco, fontes de informaggo, factores de risco; este utenstlio
devera permitir dominar concretamente esta diversidade espacial, social € econdmica do litoral, e, porque nio; resultar numa
coeréneia de politicas”. #) Da litoralidade holandesa vem o exemplo centrado na complexidade especifica do ordenamento
do litoral: “a Instituigio com competéncia para a protecgio do litoral tem também a seu cargo a gestio e a qualidade da dgua;
mas por outro lado, a politica de protecgio do litoral esti igualmente incluida no quadro mais geral da protecio da fauna e da
flora, e, por preocupagio de coeréneia, desenvolve-se um projecto para estimular a cooperagio com a politica do lazer! O que
suscita prioritariamente uma reflexio sobre a desconstrugio da estanquidade das estruturas adminisirativas encarregadas da
implementagio das politicas territoriais”. Para mais contextualizada fundamentagio cfr: em comentrio 2 publicagio Le Lifioral,
coordenada por Maryvonne Bodiguel, M. Néves Pereira, in CEDOUA, Ano 2, 1/1999, Coimbra, 1999.

" Sublinhamos a necessidade de se fazer em Portugal a integracio ou articulacio de politicas, competéncias e instrumentos.
Conforme o Governo tem até dado ampla divulgagio v.g: Ministério do Ambiente, Litoral 98- Uma estratégia. Um programa
de acgdo, Lisboa, 1998, p.5. Como citdmos na nota supra na Holanda a competéncia para a protecgio do litoral estd unida
A da gestdo e o controlo de qualidade da 4gua. M Bodiguel, Le Littoral, Paris, LHarmattan, 1997, p. 16.

Y ldem, .5, apud OCDE, Gestion des zones cGtiéres,politiques intégrées, 1993, OCDE, p.24.

' Cf., F. Veloso Gomes/F. Taveira Pinto, A opgdo “‘proteccdo” para a costa portuguesa, Porto, EUROCOAST-Portugal,
S. Carvalho/V. Gomes/F. Pinto, 1997, pp. 163 ss. Sendo certo que o gedgrafo/gedlogo apresenta perspectiva diversa da do
bidlogo ou do arquitecto paisagista, deverdo ponderar-se estas e outras adequadamente como conformadoras da legiferagio.
Veja-se a reprovagio da geografia 2 delimitagio administrativa longitudinal de trogos costeiros, ©g.: o inicio do trogo do
POOC Alcobaga-Sintra.

Y M. Bodiguel, Le Littoral, pp. 14-15, apud E. Vestsrgaard.

" Cfr. nesta lei o artigo L. 146-7, alinea 5, que refere ainda a consequente necessidade da comissdo departamental de sitios
ser consultada sobre o impacto gerado na natureza pela implantacio de nova via estradal.

YE que ndo deixa de estar presente nomeada ou subjacentemente (com o de servigo pdblico) aquando das recorrentes
crises do Direito Administrativo; cfr. o recente estudo académico de E. Desdentado Daroca, La crisis de identidad del
derecho administrativo: privatizacion, huida de la regulacion publica y administraciones independientes, Valéncia,
Tirant lo Blanch, 1999. :

® 4 ele voltaremos. Cfi. D. Freitas do Amaral/]. Pedro Fernandes, Comentdrio & lei dos terrenos do dominio bidrico,
Coimbra, Coimbra Editora, 1978, pp. 87 e ss. M. Tavarela Lobo, Aguas — Titularidade do dominio hidrico, Coimbra,
Coimbra Editora, 1985, pp.78 € ss.

*' Cft. Tomds-Ramén Ferndndez, La urbanizacién de las costas, “Derecho Urbanistico Local”, Madrid, 1992, pp. 381-392.
V. th. Meilan Gil, La ley... pp. 140-141; e . L. Blasco Diaz, Régimen juridico... pp. 210 ss.

% A frequéncia com que acolhe excepcdes, cldusulas gerais ou conceitos indeterminados ou impreeisos é claramente
prejudicial para a sua eficdcia: Cfr.: “assegurar o respeito por” —art. 2.%/4; “salvo quando ...” —art.° 3.%/2 in fine; a caréncia
de densificagio pelo art. 4.°; excepgo também no art. 11.%/1, a) e b); e 13.%; “desenvolvida preferencialmente” —n.% 4 do
Anexo; “acautelada (...) suficientemente vastas” — n.° 5 do mesmo Anexe; “Deve evitar-se” n.° 7; etc.

B O seuartigo 1.0, faz esta equagio e fixa a sua substincia, literalmente: “O presente diploma estabelece os principios a que
deve obedecer a ocupagio, uso e transformacio da faixa costeira”. Excluindo do seu dmbito material o licenciamento e a
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instalacio de estabelecimentos de culturas marinhas e a aprovagio da localizagdo dos-anteprojectos e projectos de
estabelecimentos hoteleiros que ndo sejam aldeamentos turisticos, faz contudo vincular os seus principios s entidades
para tal competentes.

* Cfr. N. Della Croce/R. Cattaneo Vietti/R. Danovaro, Ecologia ... pp. 15 € ss. ‘
Veja-se a recente obra de Fausto de Quadros sobre Direito do Mar e bibliografia nela pertinentemente referida:

5 Cfr. D. Freitas do Amaral/]. Pedro Fernandes, Comentdrio ..., p.55.

% Cf. entre nés especialmente os diversos trahalhos de J. J. Gomes Canotilho (que para além da criacio de uma auténtica
escola de Direito do Ambiente e do Ordenamento do Territério) se desdobram em indoles de acciio pedagdgica e de
divulgacio, e de peculiar investigacio cientifica. Cft., ainda, L. F. Colago Antunes, maxime em: O procedimento
administrativo de avaliagdo de impacto ambiental — para uma tutela preventiva do ambiente, Coimbra, Aimedina,
1998, pp. 33 € ss; M. Alexandra Aragdo, O principio do poluidor pagador — pedra angular da politica comunitdria do
ambiente, Coimbra, Coimbra Editora, 1997, p. 19 e p. 57; José E. Figueiredo Dias, Tutela ambiental e contencioso
adminisirativo (da legitimidade processual e das suds consequéncias), Coimbra, Coimbra Editora, 1997, pp. 27 e ss.

7 Lembremos o texto inicial: 7. A lei fixard o regime juridico dos bens do dominio péblico e dos bens comunitios,
observando os principios da inalienabilidade, da imprescritibilidade, da impenhorabilidade e da desafectagio. 2. Sdo bens
do dominio publico do Estado, 2 zona maritimo-terrestre, as praias, o mar territorial, os recursos naturais da zona econdmica
exclusiva, a plataforma continental e os restantes que a lei determinar. 3. Alei regulard o patriménio do Estado e o patriménio
nacional, a sua administracdo, a sua defesa e a sua conservacio.

Beho artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 468/71, de 1971.11.05, como texto intercorrente de uma metodologia reconstrutiva
segundo o principio das aproximagGes sucessivas.”

¥ Cft. 0 artigo 7.9 do Decreto-Lei n.° 468/71, de 1971.11.05, também no quadro da directriz metodoldgica apontada na
nota anterior.

* A monitorizagio da evolugio das LMPMAVE, margens ¢ leitos e o trabalho da Comissio do Dominio Péblico Maritimo sio
exemplificativos da acuidade desta dindmica.

3 Cft. Paolo Fabri, Recreational Uses of Coastal Areas, Kluwer Academic Publishers, Dordrecht, 1990, p. xii. Ider para n. seg,
s “Discretionary time” por Mathieson/G. Wall, Tourism. Economic, Physical and Social Impacts, Longman, 1982, p. 7.

# Cfr. da excelente colecgio “Schriften zum Unuweltrecht”, sobre esta matéria, de Martin Burgi, Erbolung in freier Natur-
Erbolungsuchende als Adressaten staatlichen Umweltschutzes vor dem Hintergrund von Gemeingebrauch, Betretungsrecht
und Grundrecht, Berlin, Duncker & Humblot, 1993. Sobre o lazer no litoral pp. 135 € s, e 4guas interiores e fluviais pp. 151 e ss.

¥Cto Despacho Conjunto do Secretdrio de Estado da Administracio Local e do Ordenamento do Territ6rio e do Secretdrio
de Estado do Turismo publicado no n.° 29 do Didrio da Repiiblica de 1993.02.04. Lembre-se que as AAT tém inicialmente
0 estatuto de espagos ndo urbanizaveis; a0 Niicleo de Desenvolvimento Turistico ndo pode em cada AAT estar afecto mais
de 25% do territorio da AAT.

¥ Cfr. M. Bodiguel, ob. cit., pp. 15-16.

% Nao cabe obviamente aqui um desenvolvimento ainda que contido da problemética do dominio publico e em sequéncia
do dominio piblico hidrico e do dominio publico maritimo. Vejam-se as reflexdes (e remissdes) aqui referencidveis de
Colago Antunes, O procedimento administrativo de avaliagdo de impacto ambiental ...,cit.

¥ Cft. M. Neves Pereira, Vinculagdo urbanistica da propriedade privada, polic., Coimbra, 1991, pp. 189 e ss; F. Alves
Correia, dentre a sua extensa bibliografia de referéncia internacional no Direito do Utbanismo, cfr. As grandes linbas de
reforma do direito do urbanismo portugués, Coimbra, Almedina, 1993, pp. 118 e ss.
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¥ No original aménagement, expressio que aqui tem o sentido de ordenamento global (ndo sectorial) do territdrio, com as
trés caracteristicas que sio a natureza voluntéria, a prospectiva € a integralizante; segundo a formula de Pierre Randet:
Geographie prospective et délibéré des établissements bumains. Cft. Pierre Merlin/Francoise Choay, Dictionaire de
Purbanisme et de l'aménagement, 2.2 ed., Paris, PUE, 1996, pp. 35-41.

¥ Em 1996 Henri Coulombie, Les régles ..., p 192, feputava o movimento da Lein.® 95-115, de 3 de Janeiro (v. supra), como
de precoce revivalismo centralizador: “Ladministration frangaise, oubliant un peut vite qu'elle fut le principal “bétonneur”
du littoral, wa pas digéré plus de 10 ans aprés les lois de déceruralisation, son complexe de tutelle, le choc du futur ayant
manifestement du mal & venir & bout de loeuvre napoléoniénne ...” ‘

® Cfr. a nota supra sobre a postura descentralista de Henri Coulombie. Entendendo aqui este autor que uma das duas
primordiais era precisamente a de definir o principal actor sobre o litoral: se era o Estado gu 0s entes autdrquicos reinvestidos

«no inicio da década de oitenta, ob. cit., p. 191. '

“ M 2 Assuncio Aratjo, A zona costeira de Portugal, Comunicagio no 3.° Semindrio sobre a Zona Costeira de Portugal,
2-9 Marco de 1999, Porto, EUROCOAST-Portugal.

4 . . . oo e N A q
? Arquitecta Paisagista Ana Barroca em comunicagdo no 3.° Semindrio imediatamente supracitado.

# Nestes termos, F. Veloso Gomes/F. Taveira Pinto, A opgdo “proteccdo” para a costa portuguesa, Porto,
EUROCOAST-PORTUGAL-S. Carvalho/V. Gomes/F. Pinto, 1997, p. 177.

4y . . , .
k Assim, M.2 Assuncio Aradjo, A zona costeira ..., ob € loc cit.

% Cft. a primeira versio do nosso Relatério Juridico integrante do projecto de investigagao: Politicas de Ordenamento do
Territdrio — Modelo de Organizagio espacial do Algarve”, UALG — MEPAT — DGOTDU, 1997.

“0u seja, quando e na medida da diferenciabilidade, aqui, respectivamente: Interesse nacional ps interesse nacional litoral.
E interesse estadual os interesses de entes publicos descentralizados.

7 YVig.. Martin Burgi, Erbolung in freier Natur..., pp. 140  ss.
* Cfr.]. L. Blasco Diaz, Régimen Juridico, cit., pp. 42 e ss:

® In: Procedimentos de planeamento do Algarve— Tergiversagdo dogmética, poder e pragmatica; uma nossa actualizacio
reelaborante do cit. “Relatdrio Juridico...”

® Do didrio “Pdblica” de Margo de 1999.

5% A cit. Arquitecta Coordenadora do POOC Ovar-Marinha Grande, loc. cit.

* Cfr,, L. G. Filipe/M. Gamboa/J. S. Sirgado, Plano de ordenamento Sado-Sines, Comunicago no Semindrio sobre a Zona
Costeira do Alentejo, 16 a 18 de Junho de 1999 Sines, EUROCOAST-Portugal. Noutra oportunidade consideraremos este
interessante nicleo problemdtico.

% 0 vocbulo ndo é nosso, lemo-lo num eco-texto seguramente Vivo.

4 A B P . = P 7 q
> Em terminologia ecoldgica de diapasio econdmico: sustentéveis,
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